



ГОРОДА by Букало, С.С.
Економіка та управління в міському господарстві 





Донецкий государственный университет управления, Донецк 
  
СТРАТЕГИЧЕСКОЕ ПЛАНИРОВАНИЕ РАЗВИТИЯ ГОРОДА 
 
Аннотация: В статье обоснована необходимость использования в отечественной практике 
инструментов стратегического планирования развития города, что позволяет внедрять на практике 
действующий механизм управления городом, адекватный вызовам внешней среды. Рассмотрены различные 
подходы к стратегическому планированию в зависимости от учета факторов внешней среды, 
оказывающих на развитие города прямое и косвенное воздействие. 
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Постановка проблемы. Процесс развития го-
рода носит детерминированный характер вследствие 
наличия точек роста и воздействия факторов внут-
ренней и внешней среды на реализацию социально-
экономического потенциала. Для раскрытия данного 
потенциала целесообразно использовать инструмен-
ты стратегического планирования развития города, 
что позволяет в долгосрочной перспективе реализо-
вать определенные задачи в условиях изменчивости 
внешней среды. 
Анализ последних исследований и  публика-
ций. Исследованию проблем социально-
экономического развития города посвящены работы 
С.Ф. Жилкина, О.В. Коломойченко, Н.И. Склярука. 
Современная практика стратегического планирова-
ния основывается на работах зарубежных ученых, 
среди которых особо следует выделить труды 
Г. Минцберга, Дж. Бр. Куинна. Концепцию страте-
гического планирования развития города усовер-
шенствовали Г. Джойс, П. Хейли, Л. Хребиниак. 
Целью статьи является обоснование необхо-
димости использования в отечественной практике 
инструментов стратегического планирования разви-
тия города, что позволяет внедрять на практике дей-
ствующий механизм управления, адекватный вызо-
вам внешней среды. 
Изложение основного материала исследова-
ния. Стратегическое планирование социально-
экономического развития города не является тожде-
ственным долгосрочному планированию, которое 
применялось в СССР. Дело в том, что правильно 
выбранная стратегия является инструментом дости-
жения определенных результатов в перспективе 
благодаря непрерывному контролю над изменением 
факторов внутренней и внешней среды города, так 
как именно последние определяют развитие слож-
ных социально-экономических систем. Для этого в 
стратегическом плане развития предусматривается 
наличие комплексных мер адаптационного характе-
ра, направленных на преодоление (смягчение) отри-
цательных последствий обусловленных вызовами и 
угрозами внешней среды. С.Ф. Жилкин подчеркива-
ет следующие черты присущие стратегическому 
территориальному социально-экономическому пла-
нированию, отличающие его от классического дол-
госрочного планирования социально-
экономического развития городов, получивших раз-
витие в дореформенный период: 
учет воздействия на планируемы объект внеш-
них факторов, оказывающее на него как позитивное, 
так и негативное влияние; 
адаптивный характер, то есть способность 
предвидеть изменения внешней и внутренней среды 
города и с учетом этого организовать процесс его 
эффективного управления [1, с. 67]. 
Субъектом, осуществляющим планирование 
развития города,  выступают местные органы вла-
сти, которые действуют по поручению городского 
сообщества, привлекают к процессу развития пред-
ставителей города и взаимодействуют с админи-
стративными структурами более высокого уровня 
(региональными и национальными).  
Объектом планирования развития города явля-
ется городская экономика, которая выступает дина-
мической системой, способной трансформироваться 
в зависимости от сложившихся условий внешней 
среды и целевых ориентиров, задаваемых субъекта-
ми планирования. 
Результатом работы органов местной власти в 
области стратегического социально-экономического 
планирования развития города должен стать план 
социально-экономического развития города, кото-
рый является комплексным концептуальным доку-
ментом, в котором на достаточно глубокую пер-
спективу определяются социальные задачи города и 
приоритетные программы развития экономики, 
нацеленные на решение этих задач [2, с. 11]. 
По отношению к городу, как социально-
экономической системе, предъявляются различные 
институциональные интересы. Первоочередной за-
дачей органов местной власти является выявление 
таких интересов и поиск консенсуса между различ-
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ными субъектами экономических и социальных от-
ношений с целью реализации максимального коли-
чества интересов на выгодных для города условиях. 
В процессе работы над созданием плана экономиче-
ского развития города органам местной власти при-
ходится делать стратегический выбор. Стратегиче-
ский выбор – это узловая проблема разработки стра-
тегического плана, в результате чего обосновывают-
ся приоритеты и траектории перспективного соци-
ально-экономического развития города. Стратегиче-
ский выбор города является определением функций, 
которые он будет выполнять в перспективе, основ-
ных приоритетов и целевых ориентиров развития 
его социальной и экономической сферы, градостро-
ительства, управления [3, с. 116]. 
Процесс стратегического планирования являет-
ся эвристическим, а не алгоритмом, что обуславли-
вается необходимостью выявления закономерностей 
развития города, функций, выполнимых городом в 
системе территориального разделения труда, стадии 
жизненного цикла города, а также факторов внеш-
ней и внутренней среды. Логика исследования раз-
вивающегося города состоит в том, чтобы путем 
анализа тенденций его социально-экономического 
развития накопить эмпирический материал, на ос-
нове которого и осуществить выявление соответ-
ствующих закономерностей [1, с. 70]. Выявление и 
изучение таких закономерностей следует проводить, 
опираясь на исторический, структурно-
функциональный и системный подходы [4, с. 97]. 
При разработке и внедрении стратегии социально-
экономического развития города наблюдается как 
минимум две закономерности, характеризующие 
субъектно-объектные отношения: 
эффективная система планирования соответ-
ствует структуре сложившихся социально-
экономических отношений в городе; 
социально-экономические процессы меняют 
свой характер со временем, что обуславливает про-
тиворечия, заключающиеся в несоответствии субъ-
екта и объекта планирования. Это явление стимули-
рует совершенствование методов комплексного со-
циально-экономического планирования. 
Субъекты, осуществляющие планирование раз-
вития города, используют в своей деятельности 
набор процедур, методов и концепций, которые да-
ют новое видение объекта в средне- и долгосрочной 
перспективе. Это дает гибкие возможности для дей-
ствий в целях поддержки фундаментальных реше-
ний.  
Необходимо понимать, что город, является от-
крытой системой, подверженной влиянию экзоген-
ных факторов, поэтому план экономического разви-
тия города не должен быть жестким. И. Ансофф 
утверждает, что в системе стратегического планиро-
вания отсутствует предположение о том, что буду-
щее непременно должно быть лучше прошлого, и не 
считается, что будущее можно изучить методом 
экстраполяции. Поэтому в качестве первого шага 
предпринимается анализ перспектив объекта плани-
рования, задачей которого становится выяснение 
тех тенденций, опасностей, шансов, а также отдель-
ных «чрезвычайных ситуаций», которые способны 
изменить сложившиеся тенденции [5, с. 18].  
Таким образом, внешняя среда опосредует 
процесс стратегического планирования развития 
города и накладывает определенные условия, кото-
рые непременно нужно учитывать субъектам, осу-
ществляющим планирование. В этой связи полезны 
исследования Хребиниака Лоуренса и Уильяма 
Джойса, которые разработали типологию стратеги-
ческого планирования, на основе объединения сте-
пени стратегической свободы выбора и институцио-
нального влияния. Хребиниак и Джойс считают, что 
организационные изменения всегда движутся в поле 
напряжения между обширным стратегическим вы-
бором и внешним контекстом. Основным их аргу-
ментом является то, что максимальная свобода вы-
бора ограничивается внешними возмущениями [6].  
Оба понятия необходимы для понимания и 
объяснения организационных изменений. Стратеги-
ческую свободу выбора следует понимать здесь как 
результат внутренних условий контекста. Муници-
палитеты, обладающие квалифицированным персо-
налам с хорошо развитыми аналитическими способ-
ностями и формальными полномочиями, могут при-
влекать всех местных политически заинтересован-
ных субъектов в процесс планирования, что способ-
ствует адекватному восприятию и интерпретации 
сложившихся проблем в городе.  
Внешний контекст является ограничивающим 
фактором, который накладывает условия функцио-
нирования, как самого города, так и субъектов, осу-
ществляющих планирование развития. Муниципа-
литеты не могут выходить за рамки национального 
законодательства, а имеют свободу действий огра-
ниченную полномочиями и местным бюджетом. В 
целом, в зависимости от влияния факторов внешней 
среды и внутренних факторов, типология планиро-
вания может быть представлена как на рис. 1. 
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Рис.1. Четыре типа планирования в зависимости от субъективного восприятия внешнего и внутреннего кон-
текста 
 
Планирование типа III и IV, отображенное в 
нижних секторах рис.1, не является эффективным, 
так как допускает возможность совершения страте-
гических просчетов органами местной власти в силу 
неправильного представления места города во 
внешней среде. Данные виды планирования показы-
вают, что не является стратегическим планировани-
ем (стратегическое планирование понимается в уз-
ком смысле как нормативный действенно-
ориентированный подход к разработке стратегии 
развития). Такие подходы часто используются орга-
нами мастной власти в городах реципиентах, кото-
рые не желают менять что-либо в силу благоприят-
ных условий перераспределения бюджетных денег. 
Снижение уровня предпринимательских способно-
стей в данных городах приводит к непониманию 
сложившихся проблем и невозможности их решения 
собственными силами, поэтому в терминах предста-
вителей органов местной власти можно часто слы-
шать фразу: «Мы не знаем, как это делается, но уве-
рены, что не так».  
Четыре типа планирования различаются не 
только с точки зрения их внутренней и внешней 
обусловленности – они определяются перечнем 
проблем, которые необходимо решать в первую 
очередь. Ниже приведены примеры типичных про-
блем и подходы к их решению в зависимости от 
условий внутренней среды и внешнего контекста 
(см. табл. 1). 
 
Таблица 1 
Примеры действия и процессно-ориентированный подход в стратегии развития, в зависимости от типа плана 
[10, с. 18] 
Тип планирования Проблемы по приоритету Подходы к решению проблем 





Разработка содержания средне- и долго-
срочных целей в зависимости от внешних 
не институциональных факторов; 
Фокус на будущее, допускается переоценка 
реальных возможностей. 
Стратегическое развитие как интегри-
рованный управленческий процесс 
адаптивной связи между мыслью и 
действием 




го влияния на 
формулирование 
целей» 
Конфликт внутренних инициатив и инсти-
туционального влияния «извне»; 
Интеграция прошлого и будущего (ретро-
спективный анализ); 
Обращение внимания на «требования» для 
создания своих собственных целей и прио-
ритетов. 
Комплексная, парадоксально ориенти-
рованная стратегия развития; 
Комплексный анализ внешних условий 
и эксперименты в продвижении твор-
чества; 
Отделение «официальной»  процедуры 
планирования от «неофициальной».  
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Отсутствие стратегических возможностей 
Неиспользование творческой свободы; 
Закрепление опыта прошлого. 
Инициативы по стратегическому пла-
нированию; 
Реформирование организации и плани-





План как комплекс ритуальных процедур; 
Решение текущих проблем (что нужно 
сделать?). 
Коллективные меры для внесения ин-
ституционных поправок. 
 
Планирование типа I (Стратегическое планиро-
вание для формулирования целей) акцентирует вни-
мание на разъяснении внутренних проблем города. 
При данном планировании определяются цели и 
меры по отношению к внутренним институциональ-
ным рамкам, вырабатываются различные критерии 
для оценки качества муниципальных услуг, учиты-
ваются интересы заинтересованных субъектов хо-
зяйствования. Факторы верности решений органов 
местной власти не учитываются в силу отсутствия 
требований извне и высокого профессионализма 
управленческих кадров.  
Цели, которые вырабатываются в процессе 
планирования, могут быть самыми амбициозными. 
В случае развития городов, это, например, достиже-
ние в долгосрочной перспективе роста местного 
населения, улучшение технической и социальной 
инфраструктуры, изменение структуры городского 
хозяйства.  При этом должна прослеживаться соци-
альная ориентация на потребности местного населе-
ния, в особенности детей, молодежи и пожилых лю-
дей. Стратегическое планирование данного типа 
помогает решать локальные проблемы наиболее 
эффективно, что в целом ведет к улучшению каче-
ства условий жизнедеятельности горожан. 
Внешние социально-экономические условия не 
совсем податливы, однако поддаются изменениям 
со стороны муниципалитетов. В центре внимания 
ставиться видение будущего внешней реальности и 
желаемого положения муниципалитетов в этом бу-
дущем. Внутренние условия контекста, в результате 
возрастающей роли местных субъектов, институци-
онально преобладают, что дает поле управленческих 
действия.  
В таких условиях процесс стратегического 
планирования экономического развития города про-
ходит наиболее легко и с наименьшими конфликта-
ми заинтересованных сторон. Процесс стратегиче-
ского планирования опирается на политический 
консенсус в рамках городского сообщества. Страте-
гическое бизнес-планирование не осуществляется 
по желанию правительства в форме политической и 
правовой установки, а происходит по собственному 
желанию. Одним из преимуществ данного стратеги-
ческого планирования является доминирующая коа-
лиция местных субъектов, выступающая в качестве 
движущей силы процесса. 
Планирование типа II (Стратегическое плани-
рование в контексте сильного влияния на формули-
рование целей) может служить для достижения ра-
ционального решения проблем высокой политиче-
ской важности при непосредственном участии горо-
да. В данном случае органы местной власти учиты-
вают институциональные интересы, в рамках кото-
рых вырабатывается дальнейший план действий. 
Институциональные интересы по отношению к го-
роду могут быть предъявлены государством, меж-
дународными организациями, крупными компания-
ми и т.д. Данные интересы могут носить как кратко-
срочный, так и долгосрочный характер. Причем для 
города наиболее перспективным направлением яв-
ляется построение долгосрочных отношений с носи-
телями институциональных интересов на выгодных 
для себя условиях. В.В. Вольчик отмечает, что ин-
ституты, внедряемые узкими группами специальных 
интересов в целях перераспределения и для извле-
чения ренты, с большей вероятностью будут менее 
эффективными, чем институты, внедряемые груп-
пами со всеохватывающими интересами [7, с. 61]. 
Важно понимать, что город в условиях сильно-
го институционального влияния вынужден перено-
сить акцент с внутренних проблем на внешние. По-
этому второй тип планирования требует креативных 
сотрудников способных в условиях сильного влия-
ние извне также решать локальные проблемы. Сле-
дует отметить, что серьезные институциональные 
барьеры внешней среды являются вызовом амбици-
озным менеджерам, желающим совершить быстрый 
карьерный рост. 
Стратегическое планирование в контексте 
сильного влияния на формулирование целей накла-
дывает ряд условий, которые имеют центральное 
значение для разработки плана экономического раз-
вития города: 
оценка политического климата; 
привлечение опытных и компетентных команд 
в области стратегического планирования; 
построение доверительных отношений между 
всеми участниками процесса; 
построение вертикальной иерархии решения 
стратегических вопросов; 
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умелое использование финансов и поиск новых 
источников. 
Планирование типа III (Планирование как ин-
крементализм) – это модель процесса принятия ре-
шения в правящей структуре, исходящая из того, 
что решения обычно плохо согласуются с реальной 
ситуацией. В данном случае органы местной власти 
не способны идентифицировать город как элемент 
экономической макроструктуры, что приводит к 
решению поверхностных проблем и выработке по-
литики «латания дыр».  
Комплексный план развития города должен 
обеспечивать координацию между всеми средне и 
долгосрочными задачами (городского развития, 
экономического развития, транспортной политики, 
жилищно-коммунального развития, экологической 
политикой и др.) и контроля (органы местного са-
моуправления, городское сообщество). Инкремента-
лизм с другой стороны подчеркивает ограничен-
ность возможностей местных субъектов в поиске, 
переработке и использовании информации, особен-
но для далекого будущего. Инкрементализм консер-
вирует предпринимательские качества, подчеркивая 
заинтересованность в «хороших» результатах, кото-
рые гарантируют уже использованные ранее подхо-
ды. Такой подход в планировании обрекает на про-
вал все попытки построения прогрессивной модели 
развития города в условиях изменчивости внешней 
среды. 
Дж. Куинн и Д. Войер отдают предпочтение 
логическому инкрементализму при разработке пла-
на экономического развития города, аргументируя 
это тем, что процесс изменения стратегии обычно 
мало напоминает описываемые в литературе рацио-
нально-аналитические системы. Напротив, он носит, 
скорее, фрагментарный, эволюционный и интуитив-
ный характер. Эволюция реальных стратегий проис-
ходит параллельно с развитием внутренних реше-
ний и внешних событий, которое порождает новые 
основания для принятия нового широкомасштабно-
го консенсуса относительно дальнейших действий. 
Эффективные стратегии развиваются инкремен-
тально (т.е. небольшими последовательными шага-
ми) и оппортунистически, как подсистема организа-
ционной деятельности, когда отдельные удачные 
действия складываются в общий эффективный пат-
терн [8]. Следует отметить, что логический инкре-
ментализм как метод  более подходит для предприя-
тий, ориентированных на рынок. Для города как 
сложной социально-экономической системы логи-
ческий инкрементализм неприемлем, поскольку не 
позволяет решать вопросы, требующие серьезных 
капиталовложений и длительного времени. Постро-
ение стратегии городского развития является обяза-
тельным условием для успешного функционирова-
ния города и дальнейшего его развития. 
Планирование типа IV (Институционализиро-
ванный план действий) свойственно городам, не 
имеющих развитого местного самоуправления, в 
результате чего органы местной власти беспреко-
словно реализуют институционные интересы извне, 
часто нанося тем самым вред внутренней среде го-
рода.  
В таких условиях органам местной власти в 
первую очередь необходимо создать институт стра-
тегического планирования на местном уровне с при-
влечением как можно большего количества заинте-
ресованных сторон. Институционализация страте-
гического планирования в городе – это сознательное 
формирование таких норм, правил, порядков, кото-
рые, отражая закономерности противоречивых со-
временных тенденций, позволяют оптимизировать 
отношения и интересы различных социальных 
групп и классов, достигая компромисса интересов 
всех заинтересованных сторон [9]. 
Пошаговая институционализация действий в 
области стратегического планирования на самом 
деле требует разработки подлинной институцио-
нальной основы на местном уровне для планирова-
ния и осуществления политики обновления городов 
на основе эмпирических исследований [10]. В кон-
цептуальном понимании именно этот вид планиро-
вания дает представление о смысле стратегического 
планирования, которое представляет собой ком-
плекс определенных процедур. Данные процедуры 
могут быть непосредственно навязаны органами 
власти более высокого уровня. Стратегическое пла-
нирование не всегда является аналитически осмыс-
ленным или сознательным, иногда это формальная 
процедура, которая регулируется институционально 
[11]. Формальные процедуры могут не соответство-
вать проблеме аналитически, но соответствовать 
нормативной форме.  
Институты – это «правила игры» в обществе, 
или, выражаясь более формально, созданные чело-
веком ограничительные рамки, которые организуют 
взаимоотношения между людьми. Следовательно, 
они задают структуру побудительных мотивов че-
ловеческого взаимодействия – будь то в политике, 
социальной сфере или экономике. Новые инициати-
вы, выдвигаемы внешними экономическими агента-
ми, выступают стимулирующим фактором для по-
вышения уровня компетентности сотрудников му-
ниципалитетов. Стоит заметить, что в данном слу-
чае большая роль отводиться главе комитета, разра-
батывающего стратегию. Если разработчику навя-
зываются условия, которые противоречат интересам 
города, проникновение во внутренние дела муници-
палитетов в подобном случае считается недопусти-
мым, поскольку данная функция закреплена за 
местными органами власти, защищающими интере-
сы местного населения. 
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Выводы. Реальность экономического плана 
развития города не может быть описана исключи-
тельно на основе одного из четырех типов, описан-
ных выше. Однако, понимание ограничивающих 
факторов внутренней и внешней среды и, как след-
ствие, ориентация на один из видов планирования 
позволяет реализовать любой план действий с 
большей эффективностью. 
Для получения планируемых результатов мест-
ным субъектам, осуществляющим планирование, 
необходимо иметь представление о различных про-
странственных, экономических и социальных фак-
торах внутренней среды города с учетом институ-
ционального влияния извне.  
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СТРАТЕГІЧНЕ ПЛАНУВАННЯ РОЗВИТКУ МІСТА 
Букало С.С. 
Анотація: У статті обґрунтовано необхідність використання у вітчизняній практиці інструментів 
стратегічного планування розвитку міста, що дозволяє впроваджувати на практиці діючий механізм 
управління містом, адекватний викликам зовнішнього середовища. Розглянуто різні підходи до 
стратегічного планування в залежності від врахування чинників зовнішнього середовища, що роблять на 
розвиток міста пряме і непрямий вплив. 
Ключові слова: місто, розвиток, стратегія, планування, інституції, вплив. 
 
STRATEGIC PLANNING OF THE CITY DEVELOPMENT 
S. Bukalo 
Summary: In the article the necessity of using in domestic practice the instruments of strategic planning of the 
city development, which allows to implement a mechanism of city management, is adequate to the challenges of the 
external environment. The article considers different approaches to strategic planning depending on the account of 
environmental factors that affect the development of the city direct and indirect effects. 
Keywords: city, development, strategy, planning, institutions, influence. 
 
